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cal  parties,  elections  and  parliaments  in  autocracies,2  the  analysis  of  informal  institutions 
promises substantial potential for understanding and explaining the shape and functioning 
Patrick Köllner: Informal Institutions in Autocracies  5 
WP 232/2013  GIGA Working Papers 




broader analytical  foundations of  the study of  informal  institutions. Second,  I show how a 
focus  on political  regimes  can  guide  an  institutionally  oriented  analysis  of  the  shape  and 
functioning of authoritarian and other  systems of political  rule.  I  then  illustrate  such a  re‐
gime focus with reference to the People’s Republic of China (PRC) and, more specifically, the 
issue of political succession at  the  top of  the country’s state party,  the Chinese Communist 
Party (CCP). In a brief final section, I summarise the main points of this paper. 
Informal Institutions in Politics 
According  to Harold  Lasswell,  the  central  question  in  politics  is:  ‘Who  gets what, when, 
how?’3 The authoritative allocation of political goods of a material and  immaterial nature –




sion‐making. Following a broad understanding of  institutions, such  formal  institutions are 
comprised of rules, norms and agreements – regardless of whether they are fixed (i) in terms 
of  laws, organisational  statutes,  treaties and other  legally binding documents or  (ii)  in  the 
form of customary  law  including tribal, clan and other  indigenous  law.4 A different modus 
for arriving at political outcomes consists of the establishment and subsequent use of infor‐











The  basic  interest  accorded  by  political  elites  and  other  political  actors  to  the  use, 
maintenance  and  expansion of more or  less  institutionalised  informal  relational  structures 
and behavioural and procedural modes can be easily explained  in rational  terms.  Informal 
relations and practices open up room for manoeuvre beyond formal institutions, which can 
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be quite rigid and often require high  transaction costs. Formal  institutions can also  involve 
obligations  in  terms  of  accountability  and  transparency  that not  all political  actors  gladly 
submit to. The use of informal relational structures can increase the control and steering pos‐
sibilities of  ruling elites beyond and  in addition  to extant  formal  institutions. Such  institu‐
tions can  thus help  to accumulate and  to retain power.7 The purposes and  the kinds of  in‐
formal relational structures and behavioural and procedural modes used by political actors 













stitutions are  comprised of  regulative, normative and  cultural‐cognitive  elements,  that,  to‐
gether with associated activities and resources, provide stability and meaning to social life’.10 
As  Shmuel  Eisenstadt  noted,  every  society  tends  to  establish  institutions  to  solve  ever‐











ical processes and decisions and  thus help  to reduce uncertainty.14  In short,  formal and  in‐
formal institutions can contribute to steering and integrating the political realm by helping to 
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bility or  legitimacy of  the political systems and organisations concerned,  there are also nu‐
merous examples of ‘socially efficient’ and other informal institutions emanating effects that 
are positive from a collective point of view.16 Much depends on whether informal institutions 







as  to how authoritarian and other systems of political rule operate  in practice  (see also  the 
following section). 
It  is  important,  though, not  to overlook  the  immanent  limits of  institutionally oriented 
analyses. Formal and informal institutions do not determine political outcomes on their own. 
Rather,  institutions  serve  as  parameters within which  competing  interests  face  and  clash 
with each other. Interests and the ideas underlying them thus constitute vital driving forces, 
which cannot – or can only  insufficiently – be explained  from an  institutional perspective. 
The same holds true for the preferences and abilities that political actors bring into political 
processes.18 
As  long as one  is aware of  the general  limitations of  institutional approaches  to under‐
standing and explaining political action, institutionally oriented studies can help to improve 
our analytical knowledge about political processes and  structures. One also has  to bear  in 
mind that  in no way are all  informal phenomena  in politics  institutionally based. Arbitrari‐
ness also constitutes a central moment of politically relevant action. One should thus be care‐
ful not to overstretch the analytical lens of informal institutions by applying it to all kinds of 
informal phenomena  – doing  so would  indeed  turn  ‘informal  institutions’  into  a  catch‐all 
concept of limited analytical value.19 
How Formal and Informal Institutions Relate to Each Other 
In analytical  terms,  it makes sense  to  focus not  just on specific  informal  institutions within 
political systems, organisations, and so  forth, but  to consider  the respective overall  institu‐
tional  constellations. Formal and  informal  institutions  can  relate  to  each other  in different 
ways within such setups. At the most basic level, formal and informal institutions can com‐
pete with or  support each other. There  is of  course also  the possibility  that  they  just exist 
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alongside each other without much interaction. Focussing on established democracies, Julia 








tween  formal and  informal  institutions – namely,  the effectiveness of both  types of  institu‐
tions  (whether  they are applied or not) and  the direction  in which  they pull  (whether  they 
lead formal and informal institutions to similar political outcomes or not) (see Figure 1). No‐
tably, Helmke  and  Levitsky  thus  do  not  take  the  effectiveness  of  formal  institutions  for 










„Complementary  informal  institutions”,  to  use  Helmke  and  Levitsky’s  terminology,  are 




efficiency of  the  institutional setups of which  they  form part.25 Complementary  institutions 
can often – but not solely – be  found  in established democracies,26  in which  formal  institu‐
tions are strong and effective because  they rest on social norms  that accord with  them.27 In 
hybrid and autocratic systems, on  the other hand,  there  is often a  lack of such norms but‐
tressing formal institutions – especially at the elite level.28  
“Accommodating  informal  institutions”  are,  in  essence,  informal  institutions  that may 
not be  in open conflict with the stipulations of formal  institutions but certainly run against 
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the spirit of  these  institutions. Helmke and Levitsky suggest  that accommodating  informal 
institutions:  
are often created by actors who dislike outcomes generated by the formal rules but are 














openly  contradict  the  formal  institutions  that exist  in  these  systems.31 Competing  informal 
institutions  are  especially  prevalent  where  –  in  the  context  of  decolonisation  and  state‐
building – formal institutions imported from the ‘West’ were grafted on to existing tradition‐
based  informal  institutions and the rules, obligations and authority structures  linked to the 
these institutions.32 Tradition‐based informal institutions can exhibit a high degree of staying 
power. Sometimes, such institutions are fused with new formal institutions as, for example, 
in neo‐patrimonial governance arrangements, which  can be  found  in both hybrid and au‐
thoritarian systems of political rule.33 
Finally,  ‘substitutive  informal  institutions’  de  facto  replace  extant  formal  institutions 
when both types of institutions pull in the same direction, but formal institutions are not ap‐
plied or (sufficiently) enforced. Substitutive informal institutions exist particularly in the con‐




institutions are  ‘adaptive  informal  institutions’, which replace  formal  institutions  that were 
never or are no  longer effective  in  terms of delivering public goods.36 Substitutive  informal 
institutions may also be found where new formal institutions have been created – for example, 
during  transition processes – but ruling elites continue  to cling  to existing  informal  institu‐
tions (or establish new ones that are more powerful than the new formal ones).37 If formal in‐
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and  institutions  that  both  reflect  and  shape  the  distribution  and  organization  of  political 
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China’s System of Political Rule: A Regime‐Centred Analysis  
In the following, I illustrate the role and development of institutions shaping access to politi‐
cal power with reference  to  the world’s  largest and most  important autocracy,  the People’s 
Republic of China (PRC). Since the foundation of the PRC in 1949, the country has been ruled 












power  to  family members. However,  outside  of monarchies,  cases  of  successful  ‘dynastic 
succession’ have been very rare.50  
Formal and Informal Institutions in the CCP 

















erick Teiwes points  to  the  importance of established views  concerning  ‘just  rule’ by  ‘good 
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men’ rather than ‘good laws’.55 Yet, he also notes the importance of the organisational history 
of  the  CCP,  pointing  in  particular  to  the  precedence  accorded  to  revolutionary  goal‐
attainment during  the  first  phase  of CCP  rule.  ‘As  lifelong  revolutionaries’, Teiwes  notes, 













erosion of  institutional edifices  in the  late 1950s and early 1960s.59 During the first phase of 
the Cultural Revolution, which  thereafter developed  self‐dynamically, Mao did away with 
such norms or only used them arbitrarily. As Teiwes notes, politics thus became a high‐stakes 




as  well  as  informal  institutions  to  act  as  checks  and  balances  within  the  CCP.61  Joseph 
Fewsmith argues that ‘what Deng was doing was not building institutions, or not just build‐
ing institutions, but rather balancing political forces in a way that would support his agenda 
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Also, Deng’s  own position  as  the CCP’s new  ‘strongman’  remained  rather nondescript  in 
formal terms. The only important formal position that Deng held for some years was that of 











were Deng’s  1980  announcement of  ‘leading principles’ governing political  life within  the 
party  (marking a de  facto  return  to old party norms) and  the 1982 promulgation of a new 
constitution  that did away with  the  references  to  the Cultural Revolution.  In 1982,  for  the 







Different  from North Korea’s  ruling‐party–military‐regime  hybrid  headed  by  the Kim 
clan, the Politburo – more specifically the Politburo Standing Committee (PSC) – forms the 
centre  of  political  power  in  China’s  single‐party  system. While  the  Chinese  government 







became  the norm, while  the CCP’s  fourth  leadership generation –  including President Hu 
Jintao – placed great emphasis on consensus.71 Overall, political decision‐making processes 
have become  increasingly rational and embedded  in consultative processes.72 Over the past 
thirty‐odd  years,  China’s  political  system  has  thus  witnessed  a  transition  from  rule  by 
‘strongmen’ (Mao and, to a lesser extent, Deng) to genuine collective leadership.73  
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It is also known that a certain sectoral division of labour exists within the CCP’s leader‐
ship. This found its first organisational expression in 1958 when the so‐called leading small 
groups  (LSGs) were  established  inside  the CCP’s Central Committee  (CC).  These  leading 


















termination of majorities within  the PSC  (by means of straw polls) and protocol  in  the ab‐
sence of (quasi‐)unanimity (decisions are deferred).78 
Since 2002, when Hu became general secretary of the CCP, there have been visible efforts 
to better balance  important  institutional  interests – of  the party apparatus,  the state organs 













empirical  foundations  and might only  reflect  the  situation during  certain periods of  time. 
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Knowledge  concerning  institutions  that  shape  succession  at  the  level  of  the  Politburo  is, 
however, based on more concrete evidence. The regularisation of CCP congresses mentioned 










stantial  intra‐party  tensions. For  the  longest  time,  leaving office was  the  result of  irregular 
mechanisms such as death, purges and complots, inter alia.83 In 2002, for the first time ever, a 
leadership change at  the  top of  the CCP occurred without greater  intra‐party dislocations, 
some smaller tensions notwithstanding.84 While leadership changes have become more regu‐
larised,  the periods before  such  changes  in  the PRC are  characterised by  significant  stress 
amongst  the party‐state hierarchy  and nervousness  about perceived domestic  and  foreign 
challenges. 




troduced, requiring party  leaders having  turned sixty‐eight since  the  last party congress  to 
leave the Politburo and the PSC by the time of the next congress. Aside from a very few ex‐
ceptions,  the  subsequent application of  this new  formal norm  (termed here  the  ‘68 norm’) 
ended  the possibility of  lifelong  leadership  tenures and created a system of retirement and 
succession. At the CCP congresses in 2007 and 2012, this norm was also applied to members 
of the CC.86 
Since  1982,  the PRC’s  constitution  has  stipulated  a  two‐term  limit with  respect  to  the 
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every ten years. With relevant changes having taking place  in both 2002 and 2012, the CCP 
has moved closer to the institutionalisation of rotation at the top.88  




ing a similar  line to Deng.90 While the  ‘68 norm’ and  its subsequent application  indicate an 
attempt to  institutionalise  intra‐party governance structures, both the ultimately unsuccess‐
ful ‘70 norm’ and of the more successful ‘68 norm’ also sought to end the reign of older party 
bigwigs.  The  introduction  of  such  norms  was  thus  also  connected  to  intra‐party  power 
struggles.91 
Jiang  Zemin’s  own  political  career  and  power  base within  the CCP  had  been  closely 
linked  to  informal  relational  networks  of  the  so‐called  Shanghai  clique.92 As  Susan  Shirk 
notes: 
Jiang always  revealed ambivalence  toward  the  institutionalization of political  leader‐
ship. He […] recognized that […] new rules could be used as checks on his power and 

















Gaps within  the  institutional  setup exist with  respect  to  the actual process of  selecting 















senior  party  officials  are  substituted  de  facto  by  behind‐the‐scenes  bargaining  processes, 
which – at least in part – are based on informal institutions. 
The selection of top‐level party leaders also occurs without an election. Rather, the new 
setup of  the Politburo  is determined by  the members of  the  incumbent PSC. This opaque 




sort of Beidaihe.99 While  the  transition  from  the  second  to  the  third  leadership generation 
was orchestrated by Deng Xiaoping, the two following transition processes – from the third 
to  the  fourth  leadership generation and  the most recent one  (culminating  in Xi  Jinping be‐
coming CCP general secretary) – both involved intensive bargaining processes centred on the 
members of the PSC.100 
It  is  thus  the  incumbent PSC rather  than  the new CC which serves as  the  (main) selec‐
torate for the following group of senior CCP leaders. The past twenty years have shown that 
departing general secretaries  try, more or  less successfully,  to  install  loyal  followers  in  the 
succeeding PSC, but struggle  to  instate  their preferred successor.101 Rather,  the selection of 









fact  that  formal rules are  ignored  if  this proves necessary  for advancing  the careers of  top‐
leader designates. In fact, both Hu  (in 1992) and Xi (in 2007) were made PSC members de‐
spite not having  served  in  the Politburo  (as  stipulated  in  the party’s charter).105 One other 
thing that has, however, become more institutionalised over the past twenty years is that po‐
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tential general  secretaries  are groomed by  successively  serving  in high‐ranking party  and 
state posts – such as head of the Central Party School, deputy chairperson of the CMC, head 
of an important LSG, vice president, and so forth. Such step‐by‐step ascents to the highest of‐




structures. While  such  institutionalisation has not  always been  linear  and  is  also  far  from 
complete,  it has changed  the CCP  tremendously since Mao’s reign.  Increasingly efficacious 
formal party institutions include the principle of collective leadership and the regular hold‐
ing of party congresses, as well as newly introduced term limits for party and state leaders. 








institutional setup exhibits both substitutive relations between  informal and  formal  institu‐












In  spite of  the  clear  tendency  towards  institutionalisation of  intra‐party  structures and 
processes and the concomitant growing importance of both formal and informal institutions, 
one should not lose sight of the fact that many non‐ or minimally institutionalised relation‐
ships and behavioural and procedural modes  continue  to  influence  the  internal  life of  the 
CCP. Also, where practical necessities and strategic personnel‐related considerations conflict 
with  formal  requirements,  the  latter  can  simply be  ignored, as  signalled by Hu’s and Xi’s 
‘helicopter’  ascent  to  the  PSC.  Existing  formal  and  informal  institutions  are  certainly  not 
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Once  relevant  informal  institutions have been uncovered,  their  relations  to existing  formal 
institutions have  to be analysed  in order  to  comprehend  the  resulting overall  institutional 
setup. At the most basic level, informal institutions can conflict with or support formal insti‐
tutions. Where  informal  institutions  are  strong  and  formal ones  are weak,  the  former  can 
substitute  the  latter. Substitutive and competing  informal  institutions are arguably particu‐
larly prevalent in autocracies and hybrid systems of political rule in the ‘non‐OECD world’. 
The  limited acceptance and enforcement of formal  institutions  imported from the  ‘West’ and 
the weakness of state structures  in some of  the countries concerned help  to account  for  this 
phenomenon. As a tendency (but probably no more than that), established democracies exhibit 
a better fit between formal and informal institutions, with the latter often complementing the 
former.  The  relative  strength  of  formal  institutions  in  established  democracies  and  the  oft‐





rule  in  the PRC reveals  that the strength of both formal and  informal  institutions can vary, 
Patrick Köllner: Informal Institutions in Autocracies  21 
WP 232/2013  GIGA Working Papers 
not least in an inter‐temporal comparison. In the PRC, after the turning point of the Cultural 
Revolution and the end of Mao’s dictatorship, the ruling CCP began to establish a firmer in‐





stitutive  but  also  complementary  relations  between  informal  and  formal  institutions.  The 
CCP may not have  solved  the problem of political  succession  for good  (no autocracy ever 
does), but  institutionalisation has helped  to make  relevant processes more  consistent, pre‐
dictable  and  less  conflict‐prone  overall. Compared  to  the Mao  era,  the CCP  has  certainly 
come a long way indeed. 
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19  For  a  discussion  on  the  usage  and  problems  of  the  related  concept  ‘informal  politics’,  see Koellner,  “‘In‐
formelle Politik’,” 9–13. 
20  See Azari and Smith, “Unwritten Rules.” 

















circumstances. See Darden, “The  Integrity of Corrupt States.”  In such cases, corruption might  then comple‐
ment extant formal institutions.   
32  See Helmke and Levitsky, “Conclusion,” 276–278. For an  in‐depth discussion of  the  translocation of  formal 
‘Western’ institutions to other parts of the world, see Badie, “The Imported State.” For a discussion of ‘tradi‐
tion‐based’ and ‘transition‐based’ informal institutions see Koellner, “‘Informelle Politik’,” 15–17. 
33  Patrimonialism prevails when rulers  treat  the state as  their private property.  ‘In patrimonial polities, politi‐
cians do not distinguish clearly between what is their own and what is public, the res publica. Rather than allo‐
cate public resources according to universalistic criteria, politicians do so on the basis of personal connections, 
bestowing  favours on  their  friends,  family,  and  parentela.’ Mainwaring, Rethinking Party Systems,  179. Neo‐
patrimonialism  is characterised by the fusion of  legal‐rational and personal forms of rule. See Erdmann and 
Engel,  “Neopatrimonialism  Reconsidered,”  and Guliyev,  “Personal  Rule, Neopatrimonialism,  and  Regime 
Typologies.” In the context of Sub‐Saharan Africa, neo‐patrimonial rule has been said to be characterised by 
the three interlocking elements of clientelism, corruption, and ‘big‐man’ presidentialism. See Bratton, “Formal 
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42  Waldner, “Policy History: Regimes,” 11547. Fishman, “Rethinking State and Regime,” 428, notes that regimes 
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simply  to  loyal supporters of  top‐level politicians but  increasingly  to active party, government and military 
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